人民财政：共和国财政的本质属性与时代内涵 by 邓力平
3
2019 年第 8 期
人民财政：共和国财政的本质属性与时代内涵
邓力平
内容提要：在庆祝中华人民共和国成立 70 周年之时，回顾共和国财政发展，笔者认为，共和国
财政的本质属性就是“人民财政”，共和国财政的根本任务就是“人民财政为人民”。在不同
发展时期中，这一本质属性既一以贯之，又与时俱进地被赋予特定要求。今天，我们学习贯彻
习近平新时代中国特色社会主义思想，特别是“以人民为中心”的发展思想，就能深刻认识共
和国财政的本质属性与时代内涵，并从制度性安排、配置性保障，阶段性体现、体制性支持与
国际性贡献五个方面来把握，从而为实现“为人民谋幸福、为民族谋复兴、为世界谋大同”的
目标做出更多中国财政贡献。
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今年是中华人民共和国成立 70 周年，也是中国共产党在全国执政的第 70 个年头。在这一重要时刻，
认真学习领会习近平总书记关于“为中国人民谋幸福，为中华民族谋复兴，是中国共产党人的初心和使
命”的重要论述，笔者对把握作为党执政兴国重要基础的共和国财政 70 年发展有了全新感悟。共和国财
政的本质属性是什么？贯穿共和国财政发展历程的内在逻辑是什么？可以认为，从 70 年前“中国人民从
此站起来了”的那一天开始，我国财政就鲜明地体现出“人民性”这一本质属性。“共和国财政”就是“人
民财政”，就是“人民当家作主”的财政，就是“为人民服务”的财政，就是在党的领导下发挥特定职能、
为中国人民谋幸福、为中华民族谋复兴做出贡献的财政。简言之，共和国财政的根本任务就是“人民财
政为人民”。70 年来，我国财政这一本质属性既一以贯之，又在不同时期被赋予特定要求。今天，我们
在以习近平同志为核心的党中央领导下走进新时代，共和国财政的“人民性”有了新的时代内涵。习近
平新时代中国特色社会主义思想特别是“以人民为中心”的发展思想为“人民财政”在新时代更好地体
现本质、发挥作用指明了方向，必须认真领会与准确把握。
作者简介：邓力平，厦门大学、厦门国家会计学院教授。
编者按：为庆祝新中国成立 70 周年，本刊继续推出“新中国财政 70 年系列特稿”，邀请
知名学者就 70 年来中国财政的改革与发展进行回顾与思考，为新时代财政理论创新贡献
思想火花。
新中国财政 70 年系列特稿
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一、人民财政是共和国财政的本质属性
研究共和国财政，就是要沿着中国人民 70 年来从“站起来”到“富起来”再到“强起来”的轨迹，
就是要明确共和国财政的本质就是其“人民性”，就是要用“人民财政为人民”将改革开放前后两个时
期的财政发展贯穿起来研究，就是要探寻新时代“人民财政为人民”的更高要求与时代内涵。要做到这些，
就要学好习近平新时代中国特色社会主义思想特别是“以人民为中心”的发展思想。
从党的十八大闭幕后习近平总书记强调的“人民对美好生活的向往，就是我们的奋斗目标”开始，到
党的十八届五中全会首次提出“以人民为中心”的理念，再到党的十九大形成“以人民为中心”发展思
想的完整体系，立意高远，旗帜鲜明。“以人民为中心”的发展思想在习近平新时代中国特色社会主义
思想中具有特殊位置，如在习近平经济思想、习近平总书记关于坚持和完善人民代表大会制度的重要思
想体系中都有突出体现，再联系这次习近平总书记重申的“为中国人民谋幸福，为中华民族谋复兴，是
中国共产党人的初心和使命”，我们真切感受到习近平总书记一以贯之的为民情怀和党中央的为民执政
理念。基于此，笔者坚定认为，必须用“以人民为中心”的发展思想来统领对共和国 70 年财政发展的研究。
其一，学习新思想，坚信贯穿财政 70 年的本质属性就是“人民财政”。
习近平总书记指出，“无论我们走多远，取得多少成绩，都不要忘记初心，都不要忘记来时之路”。
从党的局部执政到全面执政的实践上看，“人民财政为人民”始终是中国财政的本质属性。从理论层面
上看，按照马克思主义基本原理，我们既要看到财政现象、财政工作与财政政策，但始终不能忘记这些
后面的财政本质。改革开放初期关于财政本质的大讨论对今天依然有启示。虽然在一般财政本质讨论中
各有观点，但对于与共和国同时产生的我国财政之本质，财政理论界始终有共识，即我国财政必须体现
人民性，我国财政就是“人民财政”。老一辈财政理论工作者都强调，人民财政是社会主义公有制财政，
社会主义财政是“取之于民，用之于民”，财政为人民所有，为人民利益服务，得到人民支持。这些观
点，无论我们用建国以来始终强调的“人民当家作主”、“为人民服务”还是今天的“以人民为中心”
的发展思想来衡量，都是正确的，我们要坚信“人民财政”的基本定位，并跟着时代步伐探寻实现形式。
笔者回顾这些，要说明的是研究财政本质的重要性，因为其决定了财政职能、地位、作用、范围与工作。
一些年来，研究财政问题的角度很多，新观点不少，但透过现象看本质少了，研究共性的多了，研究特
性的少了，这一倾向值得注意。我们可以研究共性特征的国家财政，公共财政、法治财政等，但只有人
民财政是我们独有的、本质的、体现社会主义优越性的，“人民财政为人民”就是共和国财政的本质属性，
必须始终铭记和践行。
其二，学习新思想，明确改革开放前后“人民财政”的实现形式与持续发展。
习近平总书记指出，“我们党领导人民进行社会主义建设，有改革开放前和改革开放后两个历史时期，
这是两个相互联系又有重大区别的时期，但本质上都是我们党领导人民进行社会主义建设的实践探索”，
“不能用改革开放后的历史时期否定改革开放前的历史时期，也不能用改革开放前的历史时期否定改革
开放后的历史时期”。这一精辟论述是研究共和国财政 70 年发展的重要指南。2018 年我们庆祝了改革开
放 40 周年，总结了改革开放以来财政发展的成功经验。而回顾 70 年，就是要将改革开放前后的财政发
展作为整体看待，而为这一整体性研究提供基础的就是“人民财政”本质属性，连接改革开放前后财政
之“相互联系”的就是“人民财政为人民”理念，而体现改革开放前后财政发展之“重大区别”的则是
这一理念在不同条件下的特定内涵。要研究不同历史条件下“人民财政”的实现形式，特别要研究为什
么既坚持“人民财政”本质，又选择了改革开放这一“第二次革命”，从而在更高水平上努力完成“人
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民财政为人民”的根本任务。
其三，学习新思想，把握新时代“人民财政”的基本内涵与更高要求。
党的十八大闭幕后，习近平总书记在 2013 年 1 月 5 日重要讲话中指出，“中国特色社会主义是社
会主义，不是别的什么主义”。党的十九大闭幕后，习近平总书记又在 2018 年 1 月 5 日重要讲话中指
出，“新时代是中国特色社会主义新时代，而不是别的什么新时代”。笔者有幸两次都在现场聆听，
始终将这两句经典之言铭刻在心，今天更将其作为研究“人民财政”在新时代发展的基本遵循。简言
之，建国初期就开始的社会主义财政是“人民财政”，改革开放后形成的中国特色社会主义财政也是
“人民财政”，进入新时代的中国特色社会主义财政还是“人民财政”，且必须体现出新的更高要求。
我们这一代财政理论工作者的任务，就是要研究好、把握好“一以贯之、与时俱进”的财政人民性之
具体表现形式。
长期以来，笔者以“中国特色社会主义财政”为研究对象，提出中国特色社会主义财政应该具有“五
大特征”，即对应着影响财政发展的“国家性质、运行机制、所处阶段、发展动力、涉外程度”五个
要素，中国特色社会主义财政应具有国家性、公共性、发展性、改革性与统筹性，是五个特性的有机
统一。近年来，笔者力图用这五大特征来把握中国特色社会主义财政在新时代的发展，例如在财政国
家性框架内研究了“人民财政”命题，研究新时代财政发展改革的新进展。但从整体上看，还没有将“人
民财政”这一本质属性运用到中国特色社会主义财政的其他方面中，值得再拓展。例如，就财政公共
性而言，“人民财政”本质属性如何在新时代社会主义市场经济新发展中加以体现；就财政发展性而言，
财政之人民性如何在当前社会主要矛盾发生变化的新形势下给予凸显；就财政改革性而言，“人民财政”
应如何从全面深化改革的体制性支持中得到全面落实；而就财政统筹性而言，我国财政应如何既要用“人
民财政”的发展为现代国家财政提供中国方案，又要能为推动构建人类命运共同体下的各国财政关系
做贡献。今天，认真领会习近平总书记“以人民为中心”的发展思想和“不忘初心、牢记使命”的重
要论述，笔者体会，用“人民财政”之本质属性来全面审视、衡量和把握我国财政之国家性、公共性、
发展性、改革性与统筹性时，就能对共和国财政“人民财政为人民”的时代内涵与更高要求有全面深刻
的理解，下文依次简要阐述。
二、人民财政要坚持党的领导和体现制度安排
共和国财政 70 年发展历史告诉我们，我国财政的国家性质决定了财政的本质属性，财政国家性既有“国
家一般”，又有（乃至更有）“社会主义国家性质”。人民财政无论在改革开放前后采用何种运行模式，
财政运作都始终坚持党的领导和接受人民监督。这一“党管财政、政府运作、人大监督”的制度性安排
既包含 70 年一以贯之的本质，又有党的十八大以来赋予的鲜明特点。这里谈两点认识。
其一，坚持党管财政，确保人民财政的正确方向。
坚持党对经济工作的集中统一领导，是中国特色社会主义制度的一大优势，是做好经济工作的根本
保证。中国共产党除了人民利益之外没有自己的特殊利益，党的一切工作都是为了实现好、维护好、发
展好最广大人民根本利益。人民群众是共产党人的衣食父母，人民立场是中国共产党的根本政治立场，
人民信任是党长期执政的最大底气。基于这些基本判断，就必须理直气壮地强调“党管经济”、“党管
财政”，因为党代表人民利益来管理经济与财政，这是人民财政的本质所在，更在新时代中得到充分体现。
在收入方面，“党管税收”原则得到全面落实。例如，2018 年国地税机构合并就是党中央的重大决策部署，
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国务院有关部门认真贯彻落实，取得了良好效果。再如，党中央面对国内外复杂形势做出了“加大减税
降费力度、实施更大规模的减税和更明显降费”的重大决策，国务院有关部门认真贯彻落实，财政系统
制定方案，税务铁军尽锐出战，确保政策措施落地生根。在支出方面，“党管支出”原则体现得越来越
清晰，中央经济工作会议确定的经济政策决定了支出政策，支出政策决定了支出预算，党指向哪里财政
支出就投向哪里，财政部在这方面做得到位实在，有目共睹。总之，坚持“党管财政”，就是始终体现“人
民财政”的根本要求，就是新时代财政人民性的首要体现。
其二，坚持人大监督，助力人民财政有效运行。
人民代表大会制度是我国的根本政治制度，是党的领导、人民当家作主和依法治国的统一载体。人大
及其常委会的一项重要法定职责是行使监督权，而对财政（预决算）的依法审查监督是人大监督权的重
要部分，体现的是对“人民财政”的“人民监督”，是人民行使国家财政管理权力的重要体现。从政府
编制预算、人大审批预算，到政府执行预算、人大监督预算，政府与人大各司其职，落实党中央的决策部署，
推动经济社会的不断前行，长期以来已经形成了完整的中国特色财政预算监督体系。党的十八大以来，
党中央持续做出了预决算监督体制改革的决策，明确“人大预算审查监督重点由收支平衡、赤字规模向
支出预算和政策拓展”，2018 年，中共中央办公厅印发了落实决策要求的指导意见。几年来，全国和地
方各级人大及其常委会贯彻党中央的决策，使人大审查监督预决算的“老任务”持续有了“新特征”，
成为展现新时代财政人民性的重要标志。
结合这些年在全国和地方人大常委会从事预决算监督工作的实践，这里就新时代对“人民财政”的“人
民监督”谈三点体会。一是人大对财政预决算的审查监督体现“人民财政为人民”这一共同目标。人大
监督是“党管财政、政府运作、人大监督”完整链条的组成部分，在代表人民利益的中国共产党的领导下，
人民通过人大制度对“人民政府”的“人民财政”进行“人民监督”，根本利益是一致的，这和西方议
会与财政的关系截然不同。人大及其常委会、人民代表审查监督预算的立场与方向是明确的，那就是不
论是狭义的预算审查的决定权，还是广义的审查监督的监督权，都要按照“党管监督、依法监督、正确
监督、有效监督”原则，都要做到“财政要好、审查要严、报告要过、监督要实”。二是要正确把握人
大预算审查监督的范围，在我国制度性安排下，人大对预决算的审查监督，绝不是西方式的“只管支出”，
而是“收支联动、重点拓展”。在“收支联动”方面，要把握社会主义制度与社会主义市场经济对财政
平衡的特定要求，妥善处理好“以支定收”和“以收定支”的辩证关系；而在“重点拓展”方面，要努
力向过去做得相对不够的“以支定收”方向拓展。三是要用“以人民为中心”发展思想来把握与统领“人
大审查监督预算重点向支出预算和政策拓展”的时代含义，这里有两个依次递进的层面。第一个层面强
调审查监督的重点是厘清市场与政府边界，强调事权与支出责任的划分。这一方面以前做得不够，现在
还要加强。第二个层面是“党管财政”、“党管支出”的要求通过政府与人大的密切配合来实现。党中
央确定经济政策，据此形成支出政策，财政部门据此编制支出预算。人大则根据党中央确定的经济政策
与支出政策，依法重点对支出预算进而全部收支预算进行审查批准，并在预算执行过程中进行有效监督，
确保党中央确定的支出项目落实到位。理解这一重点拓展的关键就是把握“人民财政为人民”本质要求
在新时代的体现，党代表人民利益做出决策，人民政府对“人民财政”的有效运作将人民利益落到实处，
人大则通过对“人民财政”运作的法定批准和有效监督来确保人民利益实现，形成合力都是为了“增强
人民群众的获得感、幸福感和安全感”，这就是“以人民为中心”思想在财政预算领域的生动体现，必
须长期坚持。
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三、人民财政要体现资源配置方式变革的要求
共和国成立 70 年来，党带领人民持续探索前行，就主要资源配置方式而言，经历了从计划经济向市
场经济的变革，并在中国特色社会主义市场经济下取得了辉煌成就。伴随着资源配置方式的深刻变革，
嵌印着“人民财政”本质特征的共和国财政也同样进行了探索，对应着不同的“配置性保障”。在社会
主义加计划经济的年代，“人民财政”与“计划财政”相伴而行，而在社会主义市场经济发展路上，“人
民财政”与市场经济所要求的“公共财政”相适应，不断体现中国特色。进入新时代后，当我们在“以
人民为中心”发展思想指引下对社会主义市场经济有了新认识后，“人民财政”本质属性与社会主义市
场经济的内生联系得到了前所未有的巩固。这里谈两点认识。
其一，从公共财政一般到中国特色公共财政的探索。
理论和实践都证明，市场配置资源是最有效率的形式。市场经济本质上就是市场决定资源配置的经济，
其突出的共性就是“供求决定、价格导向”，这也是市场经济既不姓“资”也不姓“社”的那部分。市
场经济这一基本特征对财政的要求就是“公共财政”，笔者曾将之概括为“取之有道，用之有方”。“取
之有道”是指国家在通过税收这种经济行为主体“必要负担”来获取收入的过程中，要尽可能减少对供
求的影响和对价格的扭曲，做到“低税率、宽税基、简税制”；而“用之有方”指的则是获取的收入主
要用于提供公共产品与服务。改革开放 40 年，我们成功地“拿来了”并“用好了”市场经济，从市场在
资源配置中起“基础性”到“决定性”作用，“取之有道，用之有方”理所当然成为我们努力方向。
必须指出的是，和市场经济“供求决定、价格导向”共性一样，公共财政虽然既不姓“资”、也不姓“社”，
但在中国特色社会主义市场经济下用了，就应是中国特色公共财政，必须把握这一特定公共财政的形态。
例如，笔者坚持从国体政体出发，强调社会主义国家公共财政不能简单照搬资本主义国家公共财政，要
警惕以资本主义公共财政作为参照系而带来的“普世价值”影响。又如，笔者坚持在国情条件下，“提
供公共产品与服务”主要就是“保障与改善民生”，必须从政治经济社会发展的实际来界定民生的特定
内涵。再如，笔者坚持立足初级阶段，强调我国财政公共性和发展性的统一。今天看待这些观点，总体
虽然正确，但总感到有欠缺。究其原因，主要就是财政之“人民财政”本质特征被关注不够，对“人民
财政”与“公共财政”在社会主义市场经济下结合的关键点也研究不够。
其二，认识“以人民为中心”的社会主义市场经济对财政的要求。
党的十八大以来，我们对社会主义市场经济的认识达到了新高度。习近平主席 2018 年 4 月 10 日在
博鳌论坛上指出，40 年改革开放成功的经验就是，“既坚持了社会主义制度，又坚持了社会主义市场经
济的改革方向”。在社会主义加市场经济的条件下，我们既充分利用市场经济优势来推动改革促进发展，
又体现人民当家作主、让人民群众享受到改革发展成果。这一实践在“以人民为中心”思想旗帜下进入
了新境界，使我们能更好把握社会主义市场经济与资本主义市场经济的本质区别。笔者的学习体会有二，
一是应该明确，“以人民为中心”的市场经济就是社会主义市场经济，而“以资本为中心”的市场经济
就是资本主义市场经济。二是我们要做的，就是“使市场在资源配置中起决定性作用，但绝不能让资本
成为社会生活中的决定性力量”。新时代社会主义市场经济就是要“以人民为中心”统领各项工作。在
财政方面，就要高扬“人民财政”旗帜，在社会主义市场经济下做到始终坚持的“取之于民，用之于民”。
从新时代对财政的要求来看，就是要树立“财政要为‘以人民为中心’的社会主义市场经济做贡献”的理念，
既要迸发动力，创造财富，还要能够使发展的成果让人民群众共享。简言之，就是要做到“取之于民，
用之于民”（人民财政）与“取之有道，用之有方”（公共财政）的结合，做到“实现共同富裕”与“促
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进市场活力迸发”的统一。
四、人民财政要依据社会主要矛盾变化而发挥作用
人民财政在坚持了制度性安排、配置性保障的基础上，还要适应阶段性要求。即财政要依据经济社
会发展所处的阶段，依据社会主要矛盾的变化而持续发挥作用。回顾 70 年发展，共和国财政始终是在坚
持初级阶段基本国情前提下，为从财政角度助力解决“人民”与“发展”的关系，不断探索前行。这里
谈两点认识。
其一，社会主要矛盾变化决定“人民财政”与特定发展财政理念的结合。
随着党对我国社会主要矛盾判断的变化，“人民财政”在三个不同时期都与特定发展财政理念相
结合。一是建国后“人民财政”与“生产建设财政”的结合。1956 年党的八大对社会主要矛盾做出判
断，即“人民对于建立先进的工业国的要求同落后的农业国的现实之间的矛盾，人民对于经济文化迅
速发展的需要同当前经济文化不能满足人民需要的状况之间的矛盾”。这一判断决定“人民财政”与
“生产建设财政”相伴而行，后者虽然在满足人民需要方面发挥过重要作用，但最终形成的“全能财政”
还是反映出经济体制与生产力水平的不相适应，从财政角度凸显了改革的迫切性。二是改革开放后“人
民财政”与“发展财政”的结合。党的十一届六中全会将社会主要矛盾表述为“人民日益增长的物质
文化需要同落后的社会生产之间的矛盾”。这一变化反映了党和国家以经济建设为中心的决心，并在
建立社会主义市场经济的探索中展现出了中国发展速度。在这一高速增长时期，笔者研究了初级阶段
下中国特色的“发展财政”，强调财政“促进发展”的重要职能，财政在保民生的同时，还要拿出一
些钱来搞建设、谋发展，提出要研究“土地财政”、“经营城市”等发展财政实现形式，也提出要考
虑市场经济对发展财政载体运用的制约。今天看待这些研究，可以认为就是在给定社会主要矛盾下对
“人民财政”与“发展财政”关系的探讨。三是进入新时代后“人民财政”与“新发展理念”下的发
展财政新实践的结合。党的十九大指出“我国社会主要矛盾已经转化为人民日益增长的美好生活需要
和不平衡不充分的发展之间的矛盾”。正是为了要解决“人民”需要与“发展”之不平衡不充分的矛盾，
党明确提出了“必须坚持以人民为中心的发展思想，不断促进人的全面发展、全体人民共同富裕”，
提出用新发展理念引领高质量发展。我们既要坚持财政具有为满足“人民对美好生活的需要”而促进“发
展”的首要任务，又要在“不平衡不充分发展”约束下，探寻新时代发展财政的新形式，实现人民财
政与发展财政新实践的统一，研究过去在高速增长阶段形成的传统做法如何调整为符合高质量发展所
需的新做法，我们正在这条道路上奋力前行。
其二，在对“发展”与“民生”的统筹中体现“人民财政”本质要求。
共和国 70 年走到今天，社会主要矛盾变了，但我国依然处在社会主义初级阶段的基本国情和依然是
世界上最大发展中国家的国际地位没有变。因此，要深刻认识这一现实对财政之“国情制约”的判定，
始终处理好“发展”与“民生”的关系，坚持对促进发展与保障民生的正确把握；具体在财政支出中，
就是要处理好“发展支出”与“民生支出”的关系。改革开放前，我们也希望通过发展来改善民生，但
由于资源配置方式的错配难以达到预期。改革开放引入市场经济后，从坚持市场与政府关系的认识出发，
有了“以税收为主的财政收入主要用于保障与改善民生，促进经济社会发展，维护国家安全，维持国家
机构正常运转”的基本判断，有了“民生支出在前、发展支出在后”的一般排序，形成了社会主义市场
经济下财政公共性与发展性统一的共识。在新时代中，用“以人民为中心”的发展思想来再审视，用“‘以
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人民为中心’的社会主义市场经济”定义来再思考，应如何在坚持发展和民生统筹中既始终体现财政人
民性，又能为促进经济高质量发展做出财政贡献呢？笔者观点有四：一是把握新时代对财政提出的新要求，
财政要继续有效完成“服务发展”与“改善民生”的双重任务；二是在财政支出安排中要坚持“有发展
才有民生”和“在一定条件下民生就是发展”的辩证统一；三是要继续坚持“保障和改善民生要从国情
出发”的观点，始终不忘“尽力而为、量力而行、循序渐进、持之以恒”的思路，实现“不做不切实际
的承诺”与“承诺了的就要兑现”的统一，合理引导预期；四是要加强财政支出的制度化建设，合理安
排民生、发展与国家运转三大支出的动态比例，提高管理水平，以“增强人民群众的获得感”作为首要
标准。
近年来，财政部按照“以人民为中心”发展思想的要求，根据党中央确定的目标方向，在统筹民生
支出与发展支出方面做了大量工作。党的十九大提出落实新发展理念和打好防范化解重大风险、精准脱贫、
污染防治三大攻坚战的明确任务，财政部及时准确地将党提出的、体现人民群众根本利益的这些要求落
实在支出中。这里以精准扶贫支出为例。坚决打赢脱贫攻坚战，这是党中央的重大决策。财政部贯彻打
赢扶贫攻坚战“务必一鼓作气、顽强作战，不获全胜决不收兵”的要求，编制扶贫支出，加大扶贫投入，
创新扶贫方式，提高精准程度，效果不断显现。可以认为，扶贫支出持续增加，体现的是社会主义制度
的优越性，体现的是“以人民为中心”社会主义市场经济的能力，这也就是新时代财政统筹发展与民生
关系的典范。财政资金用于扶贫，既是支持贫困地区摆脱贫困之发展财政的体现，也是“弱有所扶”作
为社会主义社会基本民生之一的体现，是社会主义公共财政的题中之义。以资本为中心的资本主义市场
经济是不可能将精准扶贫视为公共产品的。因此，财政资金增大对扶贫投入，绝不是一般意义上的国家
财政或普通层面上的公共财政，而是在党的领导下，集中人民的力量办好符合人民群众根本利益大事的
人民财政。
五、人民财政要有不断完善的财政体制和对应财政理论支持
对于财政 70 年的发展，在体制性支持方面，如果用“变”与“不变”的辩证观来看，不变的是“人
民财政为人民”的本质属性，变的则是随着时代要求不断发展完善的财政体制，变的是与这些体制变
革相适应而调整、充实乃至更新的财政理论。财政体制是优化资源配置、维护市场统一、促进社会公平、
实现国家长治久安的制度保障，是最终实现财政增进人民福祉的重要体制支持。70 年来的财政体制发展，
所体现的鲜明导向都是以人民为出发点，都是探寻特定时期最适应的体制机制。从计划经济到市场经济，
我们有过经验，也有教训，有过曲折，也走过弯路，值得认真总结。同样，对于和给定体制相适应的
财政理论发展，我们也要既结合历史条件来加以评价，更要伴随时代发展而加快理论创新，从而更好
体现“人民财政”本质属性。这里就财政体制与理论发展分别谈点认识。
其一，中国特色的现代财政制度是人民财政实现的体制保障。
对于从计划经济到市场经济变革过程中不断探索、发展与改革的财政体制发展进程，大家都很熟
悉，这里不予细述。今天我们已经到了要建立现代财政制度的新阶段，这是中央的决策，是大家的共识。
现在的关键是如何全面理解现代财政制度的中国特色，这一现代财政制度如何能成为实现人民财政的
体制保障。习近平总书记关于国家治理体系与治理能力现代化的重要思想为我们这一研究定了基调。
党的十八届三中全会后，习近平总书记在 2014 年 2 月 17 日讲话中指出，“全面深化改革的总目标
是完善和发展中国特色社会主义制度，推进国家治理体系和治理能力现代化。这两句话是一个统一
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整体，前一句规定了根本方向，这个方向就是中国特色社会主义道路，而不是其他什么道路。后一
句规定了在根本方向指引下完善和发展中国特色社会主义制度的鲜明指向，两句话都讲，才是完整的、
全面的”。这一重要讲话同样适应我们对于中国特色现代财政制度的把握，那就是要在完善和发展
中国特色社会主义财政的前提下，建立我国自己的现代财政制度。党的十九大后，笔者认真学习“以
人民为中心”的发展思想，更加坚定这一理解。我们不可以只讲“现代财政制度”，而少去研究“中
国特色社会主义财政”的本质，少去研究新时代对这一财政的新要求。今天用“人民财政”的观点
来理解，就是中国特色现代财政制度必须体现财政的“人民性”特征，在我国，财政体制的“现代性”
与“人民性”不可分离。2019 年 7 月 5 日，在党和国家机构改革总结会上，习近平总书记指出，要“把
加强党的长期执政能力建设同提高国家治理水平统一起来”，这一最新要求进一步明确了坚持中国
特色社会主义制度与国家治理体系和治理能力现代化不可分割的关系，因为党的领导是中国特色社
会主义最本质的特征，推进国家治理体系和治理能力现代化与党代表人民利益长期执政完全一致。
认真学习领会这些讲话，我们对中国特色现代财政制度的理解就会进一步升华，“党管财政”、“人
民财政”与“现代财政制度”在中国大地上融为一体，我们就是要在党的领导下，努力在现代财政
制度建立中体现财政的“人民性”。
笔者欣慰地看到，近年来，各项财税体制改革正在体现着“以人民为中心”的发展思想，展现着“人
民财政为人民”的本质属性，为中国特色现代财政制度建立增砖添瓦。仅以 2018 年完成的个人所得税
制改革为例。通过拉大最低三档应税税率的级差，让绝大多数人民群众有了减负的获得感；通过保留
最高边际税率并引入反避税条款，提高了个税调节贫富差距的能力。这与资本主义市场经济下“劫贫
济富”的个税改革有着根本区别。此外，还将赡养老人作为专项附加扣除项目之一纳入综合计税，顺
应了中华民族“百善孝为先”的优良传统，充分体现文化自信和人民需求，为社会主义市场经济发展
从财税角度提供了文化自信的支撑。这些都是中国特色社会主义市场经济下“人民财政”的现实表现。
其二，实践催生的观念变革与理论创新是人民财政历久弥新的源泉。
我们这一代财政理论工作者生在红旗下，长在红旗下，经历计划经济年代，沐浴改革开放春风。
为了研究与体制变革相对应的财政理论发展，笔者翻阅了很多文献，其中对两篇不同时期的重量级文
章有了深刻印象。一是老一辈财政学家许毅教授 1985 年为中华人民共和国成立 35 周年撰写的“建立
具有中国特色的社会主义财政理论”一文。该文回顾了计划经济和改革开放初期财政理论的发展，通
篇饱含着老一辈学者对“人民财政”本质属性的深刻理解，让我们再次熟悉对应那个时代财政体制而
形成的财政理论，包括国家分配论、财政平衡理论、“三财之道”等，里面饱含着学术老前辈的努力
与心血。总体上看，这一经典文章总结的是从“社会主义财政理论”到“中国特色的社会主义财政理论”
的发展进程，为我们把握财政理论发展的第二个 35 年提供了重要的接续基础。二是亲身参与财政改革
过程的楼继伟老部长 2019 年撰写的“40 年重大财税改革的回顾”一文。该文总结了我国财政在逐步建
立社会主义市场经济中的改革发展，字里行间体现着老领导对人民财政为实现中华民族伟大复兴的中
国梦提供制度保障的追求，全景详实地展示了社会主义市场经济和国家治理现代化中财政体制的变化，
为我们分析改革开放期间财政理论的发展提供了关键性体制性背景。正是沿着这一体制变革轨迹，我
们有幸参与了中国特色前提下对“公共财政”、“发展财政”、“现代财政”等的探索。可以看出，
该文描述的是从“中国特色的社会主义财政理论”到“中国特色社会主义财政理论”的进程，并对今
天在新时代“以人民为中心”发展思想下对“新时代中国特色社会主义财政理论”的研究提出了不少
重要见解。
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读了这两篇和其他文章，笔者的基本体会是，一路发展而来的我国财政体制变革始终催生中国特
色财政理论的丰富发展，而两者共同成为共和国人民财政历久弥新、持续发展的理论佐证与体制支撑。
这里仅以财政平衡理论的发展变化谈点体会。在我国，如何财政平衡，笔者认为就是三句话：一是财
政就是一收一支，收支就要讲平衡，二是对财政平衡的理解与时俱进，三是贯穿在与时俱进之财政平
衡观中的是不变的“人民财政为人民”本质属性。在计划经济财政体制年代，坚持“国力论”是平衡，“三
大平衡”是平衡，“一无内债、二无外债”是平衡，这一平衡观体现的特定历史条件下经济社会对财
政的要求，是发挥财政作用提高人民生活水平的需要，财政人民性、财政体制与对应财政理论三者是
统一的。改革开放后，“四大平衡”是平衡，“包干制”时的“收支平衡，略有结余”是平衡，预算
法强调的“量入为出，不列赤字”还是平衡。这一时期财政人民性、财政体制与财政理论发展也是统
一的，体现了改革进程的探索与变化。党的十八大后，财政平衡思想又有了新变化。党的十八届三中
全会提出，年度预算的重点由平衡状态、赤字规模向支出预算和政策拓展，建立跨年度预算平衡机制
和逐步从中期规划迈向中期预算。这是新的“动态平衡观”，这里不变的是收支平衡主题，变动的是
实现平衡的时空。在风险可控、时间可控前提下，“赤字用好”是平衡，“债务控好”也是平衡，跨
年度是平衡，中期预算还是平衡。我们既要把握“以收定支”与“以支定收”的统一，又要重点向支
出预算与政策拓展，既要体现市场政府关系定位，更要体现“人民支出为人民”的时代要求，目的都
是为了解决发展的不平衡不充分，为了更好地满足人民对美好生活的需要。这一新财政平衡观在 2019
年得到更进一步的体现。财税部门既坚决贯彻党中央决策部署，确保减税降费措施落地生根，又盘活
资金与精准支出并举，同时党和政府带头过紧日子，“统筹财政收支，做到财政平衡”，目的都是更
有效地运用加力增效的积极财政政策来应对国内外形势变化，达到“增强人民群众获得感”的目的，
体现的依然还是“人民财政为人民”的本质属性与基本导向。
六、人民财政是中国人民对现代国家财政发展的贡献
习近平主席在 2018 年 4 月 8 日会见联合国秘书长时指出，“我们所做的一切，都是为人民谋幸福、
为民族谋复兴、为世界谋大同”。这一重要观点为研究人民财政时代内涵的国际侧面提供了指南。中
国特色社会主义财政统筹性是和中国对外开放与走向世界进程相联系的。由于特定历史条件，共和国
前 30 年的财政统筹性处于萌芽状态。改革开放 40 年来，国家对外开放内外统筹的步伐不断加大。包
括笔者在内的理论工作者，持续研究我国财政服务对外开放进程的具体措施，加强风云变幻国际形势
下财政应对各种机遇和挑战的能力提升，形成中国特色社会主义财政统筹性理念提炼与实践归纳。当
前世界正面临百年未遇见之大变局，中国国力不断强大，开放大门越开越大，大国担当日益显现，对
全球格局的影响也在扩大。面对新形势，中国财政服务国家对外战略大局的能力也要提升，新时代人
民财政的国际侧面要放在“为世界谋大同”的视野中看待，放在全方位对外开放、全方位推进大国外交、
推进构建人类命运共同体中来把握，这里谈两点认识。
其一，作为新型财政的人民财政要为现代国家财政现代化提供中国方案。
本文重点论述了“人民财政”时代内涵的国内体现，但必须同时认识到“人民财政为人民”本质
属性不仅包含“为人民谋幸福”和“为民族谋复兴”的内容，也蕴含着“为世界谋大同”的国际内涵。
党的十八大以来，国家发展有了新战略，大国战略有了新思维，这为中国财政在新形势下服务统筹内
外两个发展大局提出新要求。在新时代中，中国财政的重要亮点就是响亮地提出了“大国财政”口号，
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有效地实施了许多有国际影响力的政策措施，充实了中国特色涉外财政的理论与实践，取得了丰硕的
阶段性成果。党的十九大之后，构建人类命运共同体被写入宪法，我们在世界上高高举起中国特色社
会主义旗帜，“用成功实践昭示世人，通往现代化的道路不止一条，只要找准正确方向，驰而不息，
条条大路通罗马”。从财政角度来看，中国财政也正用自己的成功向世界宣告，通往财政现代化的道
路也不止一条，人民财政的理论与实践可以为现代国家财政现代化提供中国方案，特别是给广大发展
中国家实现财政可持续发展提供一个全新选择。
其二，人民财政与资本财政要在人类命运共同体中共存、合作与竞争。
党的十九大报告提出，世界多极化、经济全球化、社会信息化、文化多样化深入发展是当今世界
发展的大势。2019 年习近平主席在出席亚洲文明对话大会时，又将顺序调整为“世界多极化、经济全
球化、文化多样化、社会信息化”，其蕴意是深刻的。在这四大趋势的深刻变化中，现有国际关系必
然面临调整，塑造包括中国贡献在内的、符合各国人民利益的新型国际关系势在必行，而国际财经治
理体系的重构既是新型国际关系的重要部分，又将极大影响中国道路在世界关系中的说服力与话语权。
从国家间财政关系的角度看待人类命运共同体发展，笔者有两个基本判断。一是未来相当长的一段时
间内，和我们一起构建人类命运共同体的主要还是资本主义国家，这些国家实行的还是资本主义市场
经济。可以认为，以资本为中心的市场经济就是资本主义市场经济，这种制度性与体制性结合安排下
对应的财政，固然有一般国家财政的共性，其中有些体制设置与实际运作当然包含人类经济社会发展
的智慧结晶，但究其本质而言，这种财政就是“资本财政”。因此，中国的人民财政将与为数不少的
资本财政在相当长一段时期内共同存在，相互联系，共同促进人类命运共同体下现代国家间财政关系
的形成。在这一过程中两者既是共存的，也是互补的，这一过程中必然还有矛盾和冲突，我们要站在“为
世界谋大同”的高度来认识这一共存、合作与竞争，推进之，努力之。二是在坚信中国人民财政一定
能为人类命运共同体发挥独特作用的同时，更要坚定这样的信念、这样的判断，即“以人民为中心”
的社会主义市场经济一定比以资本为中心的资本主义市场经济更有生命力，“人民财政”一定优于“资
本财政”，中国人民财政的实践一定会更加丰富并逐步为更多的世界各国逐渐理解乃至接受，从而在“为
人类求解放”的路径发展中做出中国财政独特的贡献。
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Can Local Government Finance Bear PPP Expenditure Responsibilities? 
—— Analysis Based on PPP Projects During 2010-2018
Zhang Muyang　Lu Xiaoqin　Wang Feng
Abstract: In this paper, we use data from all the PPP projects in China Public Private Partnerships Center 
Management Database of the Ministry of Finance during 2010-2018 to calculate the fiscal expenditure 
responsibility for prefectures in China during 2019-2033. We then estimate general public budget expenditure 
during 2019-2033 with annual growth rate of 4%, 6%, and 8%, respectively and the pressure of local governments’ 
fiscal expenditure brought about by PPP’s fiscal responsibility. We find that the number of cities with PPP’s 
fiscal responsibility over the 10% “red line” is 20, 13 and 11 respectively, when we estimate general public 
budget expenditure with growth rate of 4%, 6%, and 8%. These cities are mainly located in the western region. 
As a result, most cities still have adequate fiscal affordability for PPP projects if projects are properly managed. 
Keywords: Public-Private Partnership; Local Government Finance; Expenditure Responsibility
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People Finance: The Essential Property and New Development of 
State Finance of the People’s Republic of China
Deng Liping
Abstract: After reviewing the 70 years’ development of State Finance of the People’s Republic of China, the 
author deems that people finance is the essential property of state finance of the PRC whose fundamental task 
is to “serve the people”. Not only it runs as one principle, but also develops new features during all different 
periods. By studying Xi Jinping’s Thoughts on Socialism with the Chinese Characteristics for New Era, especially 
the People-Centered Development Thought, we could deeply understand the concept of people finance from the 
aspects of institutional arrangements, resource-allocating guarantees, periodic embodiment, systematic support 
and international contribution, thus to make more financial contribution to realize the goals of “seeking happiness 
for the people, rejuvenating the nation and achieving great harmony for the world”. 
Keywords: The People-Centered Development Thought； People Finance； Socialist State Finance with the 
Chinese Characteristics
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